STC 032/2012

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por don Pascual Sala
Sanchez, Presidente, don Eugeni Gay Montalvo, don Javier Delgado Barrio,
don Ramon Rodriguez Arribas, don Manuel Aragén Reyes, don Pablo Pérez
Tremps, don Francisco José Hernando Santiago, dofia Adela Asua Batarrita,
don Luis Ignacio Ortega Alvarez y don Francisco Pérez de los Cobos Orihuel,
Magistrados

ha pronunciado
EN NOMBRE DEL REY
la siguiente
SENTENCIA

En los conflictos positivos de competencia acumulados nims. 4124-1999 y
4216-1999, planteados, respectivamente, por el Consejo de Gobierno de la
Junta de Andalucia y el Gobierno de la Generalitat de Catalufa contra el
Real Decreto 844/1999, de 21 de mayo, por el que se autoriza la
explotacibn de wuna loteria instantanea o presorteada, y 3029-2006,
planteado por el Consejo Ejecutivo de la Generalitat de Catalufia contra el
Real Decreto 133672005, de 11 de noviembre, por el que se autoriza a la
Organizacion Nacional de Ciegos Espafoles la explotacion de una loteria
instantanea o presorteada. Ha formulado alegaciones el Abogado del
Estado. Ha sido Ponente el Presidente don Pascual Sala Sanchez, quien
expresa el parecer del Tribunal.

I. ANTECEDENTES

1. El 6 de octubre de 1999 tuvo en tuvo entrada en el Registro General de
este Tribunal Constitucional un escrito del Letrado de la Junta de Andalucia
por el que, en la representacion que ostenta, interpone conflicto positivo de
competencia tramitado con el nim. 4124-1999 en relacién con el Real
Decreto 844/1999, de 21 de mayo, por el que se autoriza la explotacion de
una loteria instantanea o presorteada.

El conflicto positivo de competencia se sustenta en la consideracion de
que el Real Decreto 844/1999 vulnera el sistema de reparto competencial
establecido en la Constitucion y en el Estatuto de Autonomia para
Andalucia, desconociendo, en particular, las competencias autonémicas
exclusivas en materia de casinos, juegos y apuestas (art. 13.33 del Estatuto
de Autonomia), con vulneracion de lo dispuesto en los arts. 133.1, 149.1.14
y 156.1 y 157.1 a) de la Constitucién, del art. 57.1 f) del Estatuto de
Autonomia.

Para alcanzar esta conclusiéon, la Junta de Andalucia parte de una
descripcion somera del contenido de la norma objeto del conflicto de
competencias. El Real Decreto 844/1999, por el que se autoriza la
explotacion de una loteria instantanea o presorteada, regula esta modalidad
peculiar de sorteo, advirtiendo que el remanente neto de la recaudacion
"sera ingresado en el Tesoro" (art. 3.2), siendo asi que la direccion,
organizacion y explotacion de la loteria se atribuye al Organismo Nacional
de Loterias y Apuestas del Estado, que habra de establecer la forma,



términos y condiciones de la venta de boletos y del pago de los premios
(art. 4), quedando asimismo autorizado para regular el funcionamiento de
la loteria y la gestiéon del juego (disposicion adicional Unica).

En la consideracion de la Junta de Andalucia, es notorio, sin embargo,
que esta materia se inserta en el titulo sobre "casinos, juegos y apuestas"
que el art. 13.33 del Estatuto de Autonomia reconoce a la Comunidad
Auténoma, por el que se le atribuye la competencia para establecer en su
territorio la politica de juegos y, por tanto, para regular y gestionar esta
materia en la Comunidad Auténoma. Razon por la cual estima que el
establecimiento, por el real decreto objeto del conflicto, de una determinada
modalidad de loteria que habria de extender su ambito al territorio
autondmico atafie directamente a la politica de juego en la Comunidad
Auténoma, "y ello no sélo por determinar la posible celebracién de un nuevo
tipo de juego en el territorio de aquélla, sino, asimismo, por atribuir a los
o6rganos dependientes de la Administracion estatal la propia organizacion y
celebracion de los sorteos". Lo que confirmaria por el hecho de que en el
catalogo de juegos y apuestas de la Comunidad Autbnoma no se autoriza la
modalidad de sorteo objeto del Real Decreto 844/1999 [art. 3.1 c) del
Decreto 167/1987, de 1 de julio].

Se detiene seguidamente en rebatir los argumentos ofrecidos por el
Consejo de Ministros al rechazar el requerimiento que le fue formulado, y en
los que -en sintonia con la doctrina sentada por la STC 163/1994, de 26 de
mayo- parte de la consideracion de que el Real Decreto 844/1999 viene a
introducir una modalidad de la loteria nacional, lo que incardinaria su
aprobacioén en el ejercicio de la competencia estatal sobre hacienda general
atribuida por la regla 14 del art. 149.1 CE. De modo que la Junta de
Andalucia sustenta su argumentacion en la discusion de los dos criterios en
los que, segun relata, aquella jurisprudencia constitucional se fundamenta:
la consideracion de la loteria como un ingreso del Estado, lo que situaria su
regulacion en el marco del art. 149.1.14 CE, y, por otra parte, la
supraterritorialidad del fenébmeno.

Respecto de la primera cuestion -la consideracion de la loteria como
ingreso del Estado-, la Junta comienza por discutir el criterio del origen
historico que, segun afirma, utilizaria la STC 163/1994 para sustentar la
competencia estatal respecto de la loteria. Considera la Junta que el del
origen histdrico no puede constituirse en criterio autbnomo atributivo de
competencias que obvie la nueva estructura territorial establecida por la
Constitucién, que a tal fin tendria efecto derogatorio de la consideracion
previa de lo que, por otra parte, no pude considerarse en términos
puramente facticos, sino como "fendmeno juridico”, en cuanto que
"monopolio fiscal del Estado”, lo que obliga a tomar en consideraciéon la



doctrina constitucional que ha insistido en el amplio margen que asiste al
legislador para configurar en cada momento las situaciones que son
creacion exclusiva del ordenamiento juridico, a los efectos de lo cual cita,
entre otras, las SSTC 232/1991, 184/1993, 359/1993, 291/1994 vy
77/1995, en relaciéon con los regimenes de la Seguridad Social, y las 7/1984
y 48/1992, en relacién con los cuerpos funcionariales. De ahi que, en su
consideracion, la libertad de configuracion asistia al constituyente y al
legislador estatutario a la hora de conformar el tratamiento juridico que
decidio otorgar a los juegos y apuestas y, en particular, a la loteria, sin que
su decision viniera condicionada por la regulacion que la materia viniera
recibiendo previamente.

A lo anterior suma que, en todo caso, la consideracion de la loteria
como ingreso del Estado tampoco "encuentra virtualidad alguna a la vista
del régimen constitucional de reparto de competencias hoy vigente". Y ello
por cuanto tal consideracién se traduciria en una hipotética concurrencia
competencial entre el titulo estatal del art. 149.1.14 CE y el autonémico
sobre el juego contenido en el art. 13.33 del Estatuto de Autonomia que
s6lo podria resolverse a favor del segundo en funcion del criterio
generalidad-especialidad. Del mismo modo que no podria admitirse, como
pretende el Gobierno en su escrito de contestacion al requerimiento, que
sea el resultado de la actividad y no la actividad misma, porque hacerlo
supone desconocer la linea jurisprudencial que atiende a la definicion
objetiva de cada supuesto, y no a su finalidad, para determinar su encaje
en el blogue de la constitucionalidad, a los efectos de lo cual cita las SSTC
125/1984 y 80/1995. De todo lo cual concluye que mediante el
establecimiento de una nueva modalidad de loteria el Estado ha empleado
indebidamente el titulo autonémico exclusivo en materia de juegos. Sin
que, por otra parte, pueda entenderse que lo que podria calificarse de
"potestad de ingreso" del Estado pueda convertirse en titulo competencial
que legitime la injerencia del Estado en el ambito competencial de las
Comunidades Auténomas, argumento en el que la Junta afirma acogerse al
sentido del Voto particular formulado a la STC 163/1994, que trascribe
parcialmente.

Para cerrar sus alegaciones en contra del primer argumento ofrecido por
el Gobierno para rechazar el requerimiento que le formulé la Junta, ésta
hace una serie de consideraciones sobre el alcance del titulo estatal sobre
hacienda general, ex art. 149.1.14 CE, particularmente en su conexién con
las reglas contenidas en los arts. 133 y 156 y siguientes de la Constitucion,
54 vy siguientes del Estatuto de Autonomia y en la Ley Organica de
financiacion de las Comunidades Auténomas, tanto las que obligan a
respetar el principio de coordinacion en el establecimiento de la loteria



cuestionada, como las que han venido considerando las tasas y demas
exacciones sobre el juego como un impuesto cedido a la Comunidad
Auténoma. Todo lo cual le invita a concluir que "la pretendida intervencion
del titulo del Estado sobre Hacienda general, que representa el
establecimiento por el Real Decreto 844/1999 de una nueva modalidad de
loteria, no ha tenido lugar con respeto del conjunto de reglas del bloque
constitucional que disciplinan el ejercicio y alcance de aquel titulo, lo que,
consecuentemente, determina el desconocimiento de Ila autonomia
financiera garantizada a la Comunidad Autonoma de Andalucia y, en
atenciobn a su caracter instrumental, la invasion de las competencias
sustantivas que sobre la materia aquélla ostenta en virtud de lo dispuesto
en el art. 13.33 del Estatuto de Autonomia".

Respecto de la supraterritorialidad del fenédmeno advierte la Junta que
con este criterio el Tribunal excepciona para estos casos su propia tesis
general sobre la inidoneidad de esa circunstancia como criterio atributivo de
competencia a favor del Estado, sin que el supuesto se corresponda con
ninguno de los que la jurisprudencia ha admitido para justificar la excepcion
(cfr. SSTC 329/1993 y 102/1995), ya que el fendmeno del juego es
susceptible de ser compartimentado, sin que la atribucién de competencias
exclusivas a las Comunidades Autdénomas plantee situaciones que no
puedan solucionarse mediante la utilizacion de los correspondientes
mecanismos de coordinacién, ni mucho menos concurra un estado de
necesidad que reclame la intervencion del Estado.

En razén de todo lo cual, la Junta de Andalucia concluye su escrito
suplicando que se dicte sentencia que anule el Real Decreto 844/1999, de
21 de mayo, y declare que la competencia controvertida corresponde a la
Comunidad Auténoma de Andalucia.

2. El 14 de octubre de 1999 el Gobierno de la Generalitat de Cataluia
interpuso conflicto positivo de competencias en relacion con el mismo Real
Decreto 844/1999, conflicto tramitado con el nUm. 4216-1999.

Después de dar cuenta de los términos en los que se dio cumplimiento
al tramite de requerimiento previo y de describir el objeto del real decreto
recurrido el escrito del Gobierno de la Generalitat catalana advierte que no
discute la competencia estatal para autorizar cuantas "modalidades de
loteria nacional" considere oportunas, sino el modo y condiciones en que
aquélla debe ejercerse para que las actuaciones estatales, respetando el
principio de autonomia financiera proclamado en el art. 156.1 CE y el art.
1.1 LOFCA "no comporten el vaciamiento en la practica de las competencias
ajenas ni signifiquen una importante lesion para la Hacienda autonémica de
la Generalidad catalana”. Y ello por cuanto la autorizacion del nuevo juego
de loteria presorteada a nivel estatal se habria hecho ignorando la



existencia en Catalufia de idéntica modalidad de loteria organizada por la
Generalitat, de manera que, al no establecerse mecanismo alguno de
coordinacién y compensacion, se generaria un perjuicio evidente para los
citados ingresos autonémicos obtenidos legitimamente en un sector, el del
juego y las apuestas, atribuido a la exclusiva competencia autonémica por
el art. 9.32 del Estatuto de autonomia.

Afirma la Generalitat de Catalufia que no pretende desconocer la
doctrina constitucional sentada al resolver varios conflictos competenciales
planteados por diversas Comunidades Autonomas frente a las actuaciones
estatales en materia de loterias. A tales efectos, cita las SSTC 163/1994,
164/1994, 216/1994, 49/1995 y 171/1998, para concluir que "se ha venido
a imponer la prioridad de la salvaguarda de los intereses econdémicos de la
Hacienda Publica por encima de la aplicacion de otros titulos competenciales
coincidentes"”, lo cual critica en linea con lo manifestado en los Votos
particulares emitidos en las Sentencias citadas. Considera, sin embargo,
que la aplicacion al presente caso del "principio constitucional relativo a la
necesaria coordinacion de la Hacienda estatal y las Haciendas autondmicas,
del art. 156.1 CE", asi como los criterios establecidos en la jurisprudencia
constitucional, particularmente en las Sentencias citadas, que reconocen
que "en este ambito material se produce una clara concurrencia
competencial”, permite concluir que el Real Decreto 844/1999 no habria
respetado la autonomia financiera de la Generalitat de Catalufia "al
comportar unos perjuicios para la Hacienda autonémica sin incluir medida
alguna para su debido y posible resarcimiento”. En la consideracion de la
Generalitat de Catalufia, en materia de juegos se produce una concurrencia
de competencias en un mismo "espacio econémico", como ocurre en otras
materias respecto de un mismo "espacio fisico", siendo asi que en estos
ualtimos supuestos el Tribunal Constitucional habria venido declarando
reiteradamente la obligacibn de que cada sujeto ejerza las propias
competencias de la manera menos perjudicial para las ajenas, de modo
que, incluso en los casos en los que debiera optarse por la "competencia
prevalente”, habria dicho que "debera hacerse sin vaciar totalmente de
contenido las restantes competencias”, debiendo acudir para ello, en
muchos casos, a "mecanismos de cooperacién, colaboracion y
coordinacion”.

A los efectos de fundamentar su argumento, la Generalitat de Catalufia
ofrece sucesivamente una descripcion de la loteria instantanea que, con el
nombre de "Loto Rapid", explota en Catalufia desde 1987, para justificar su
analogia con la loteria instaurada a nivel estatal por el Real Decreto
844/1999.



Para la Generalitat de Catalufia, la anterior conclusibn se veria
confirmada por el analisis sucesivo de la norma objeto del conflicto, del que
deduce que "la nueva loteria estatal va a suponer un real y efectivo
perjuicio y limitacion para la recaudacion que obtiene la Hacienda de la
Generalidad". A su juicio, la simultaneidad en Catalufa de dos loterias
presorteadas comporta una situacion competitiva en la que la loteria
catalana se encuentra en clara desventaja ya que en los juegos de azar
existe una relacién directamente proporcional entre el numero de los
potenciales jugadores, el valor de los premios, el volumen de lo jugado vy los
beneficios para quien explota el juego. Lo que conduciria, igualmente, a la
reduccion del importe destinado a los demas juegos y apuestas gestionados
por la Generalitat, no siendo ilimitada la capacidad de juego de la poblacion
catalana, con lo que "la introduccién de otra loteria estatal provoca de este
modo un desequilibrio en el actual sistema de financiaciéon autonémica que
viene a lesionar el principio de autonomia financiera establecido en los arts.
156.1 CEy 1.1 LOFCA".

De ahi que la Generalitat sostenga que la "absurda concurrencia
competitiva entre loterias" deberia ser corregida, en sus "nocivos efectos",
acudiendo a los instrumentos y procedimientos de colaboraciéon y
cooperacion oportunos, tal y como preveé el art. 4.5 de la Ley 30/1992, en la
redaccién dada por la Ley 4/1999, de modo que la vulneracién del orden
competencial deriva, precisamente, de la ausencia de previsiones al
respecto, con vulneraciéon del art. 156.1 CE y de la Ley Organica de
financiacion de las Comunidades Autbnomas (LOFCA), cuyo art. 2.1 b) exige
al Estado la adopcion de las "medidas oportunas tendentes a conseguir la
estabilidad econdmica interna y externa" en pos del "equilibrio econémico"
de las Comunidades Autébnomas. Medidas entre las que destacan las
previstas en el art. 6.4 LOFCA, que obliga al Estado a instrumentar "las
medidas de compensacion y coordinacion adecuadas" a favor de las
Comunidades Auténomas cuando, en el ejercicio de su potestad tributaria
originaria, establezca tributos sobre hechos imponibles gravados por las
Comunidades Auténomas, siendo asi que -si bien se asume por la
Generalitat catalana que el precepto, referido a los tributos, no seria de
aplicacion directa-, si resulta elocuente sobre cual seria el criterio del
legislador de la LOFCA en punto a configurar los limites del sistema
tributario estatal en orden a la salvaguarda del principio de equilibrio
econdmico en relacion con la autonomia financiera de las Comunidades
Auténomas. Y, por ello, susceptible de aplicacién analdgica a los ingresos no
tributarios, como son las loterias.

De todo lo cual concluye que "la norma impugnada comporta una
efectiva lesibn para la Hacienda autondémica y vulnera la autonomia



financiera de la Generalitat en relacion con el orden competencial al ignorar
totalmente su efectiva repercusion sobre el sistema financiero en cuanto a
los ingresos de la Hacienda autondmica de la Generalitat y no establecer
medida alguna coordinadora y compensatoria, por lo que no puede ser
aplicada en Catalufa”.

3. Este Tribunal, mediante providencia de la Seccion Segunda de 26 de
octubre de 1999, admitié a tramite el conflicto positivo de competencia
planteado por la Junta de Andalucia acordando dar traslado de las
actuaciones al Gobierno de la Nacion, por conducto de su Presidente, al
objeto de que, en el plazo de veinte dias y bajo la representacién procesal
que sefala el art. 82.2 de la Ley Organica del Tribunal Constitucional
(LOTC) pudiera personarse en los autos y aportar cuantos documentos y
alegaciones considerase convenientes. Se acordd asimismo comunicar la
incoacion del conflicto a la Sala Tercera del Tribunal Supremo por si ante la
misma estuviera impugnado o se impugnara el referido real decreto, en
cuyo caso se suspenderia el curso del proceso hasta la decision del
conflicto, asi como publicar su incoacién en el "Boletin Oficial del Estado" y
en el "Boletin Oficial de la Junta de Andalucia".

Mediante providencia de 10 de noviembre de 1999, la Secci6on Primera
de este Tribunal acordé admitir a tramite el conflicto positivo de
competencia planteado por el Gobierno de la Generalitat de Cataluia
acordando dar traslado de las actuaciones al Gobierno de la Nacion, por
conducto de su Presidente, al objeto de que, en el plazo de veinte dias y
bajo la representacion procesal que sefiala el art. 82.2 LOTC pudiera
personarse en los autos y aportar cuantos documentos y alegaciones
considerase convenientes. En la misma providencia se acorddé comunicar la
incoacion del conflicto a la Sala Tercera del Tribunal Supremo por si ante la
misma estuviera impugnado o se impugnara el referido real decreto, en
cuyo caso se suspenderia el curso del proceso hasta la decision del
conflicto, asi como publicar la incoacion del conflicto en el "Boletin Oficial
del Estado" y en el "Diari Oficial de la Generalitat de Catalufa”.

4. Mediante escrito que tuvo entrada en este Tribunal el 15 de
noviembre de 1999 el Abogado del Estado presentd escrito por el que
solicitaba, dada la acumulacion de asuntos pendientes ante ese servicio
juridico, una proérroga, hasta el maximo legal, del plazo concedido para
alegaciones en el conflicto nim. 4124-1999. La Seccion Segunda de este
Tribunal, mediante providencia de 16 de noviembre de 1999, acordd
incorporar a las actuaciones el escrito del Abogado del Estado y atender a
su solicitud, ampliando en diez dias el plazo originalmente concedido.

Con fecha 17 de noviembre de 1999 el Abogado del Estado presentd
escrito similar en relacion con el conflicto nium. 4216-1999, siendo asi que



la Seccion Primera de este Tribunal, mediante providencia de 18 de
noviembre de 1999, acorddé igualmente incorporar a las actuaciones el
escrito del Abogado del Estado y atender a su solicitud, ampliando en diez
dias el plazo originalmente concedido.

5. El 16 de diciembre de 1999 tuvo entrada en este Tribunal escrito de
alegaciones del Abogado del Estado, por el que solicita que se inadmita el
conflicto positivo de competencias 4124-1999 o que, subsidiariamente, se
desestime, por las razones que a continuacién se desgranan.

Alega, con caracter prioritario, el Abogado del Estado que el conflicto
positivo incumple el requisito de legitimaciéon ya que el Consejo de Gobierno
de la Junta de Andalucia se limité a autorizar al gabinete juridico para el
planteamiento del conflicto en el caso de que el requerimiento de
incompetencia no fuera atendido, sin que en tal autorizacion se contuviese
un mandato expreso e incondicionado para la interposicion del conflicto.
Resultaria asi que la Junta habria delegado en el gabinete juridico la
decision de interponer o no el conflicto.

Para el caso de que no fuera acogido este 6bice procesal, el Abogado del
Estado formula sus alegaciones sustanciales, que parten de un recordatorio
de la doctrina constitucional decantada en relacibn con el reparto
competencial en la materia "juegos y apuestas", concentrandose en la
ultima Sentencia habida hasta ese momento, la STC 171/1998, que
trascribe en varios de sus fundamentos. Esta doctrina, en su criterio, habria
puesto de manifiesto que, al amparo del titulo del art. 149.1.14 CE, el
Estado tiene la competencia para crear juegos y loterias "en beneficio del
interés general”, sin perturbar por ello la competencia autondémica sobre la
materia, que se ejercera sobre su propio territorio, de modo que a aquél
corresponde la autorizaciéon del juego y la loteria en todo el territorio
nacional, asi como su gestion y la titularidad de su rendimiento econémico.
Resultaria asi que, a la vista del escrito de planteamiento del conflicto,
concluye el Abogado del Estado que lo que la Junta de Andalucia pretende,
en definitiva, es un cambio en la doctrina constitucional, sin que exista
"ningln  motivo o razén, de naturaleza juridica o constitucional, que
justifique ese pretendido cambio de criterio".

Sin perjuicio de la anterior conclusion, el Abogado del Estado se detiene
sucesivamente en rebatir la dltima parte del escrito de planteamiento del
conflicto, segun la cual el ejercicio de la competencia estatal sobre el juego
en territorio andaluz requeriria de dos condiciones: que se produzca una
actuacion de coordinacion, de conformidad con lo previsto en el art. 156.1
CE, y que se ceda a la Comunidad Autébnoma la figura impositiva que
recaiga o pueda recaer sobre la nueva modalidad de juego creada. Sostiene
a este respecto el Abogado del Estado que esta alegacién incorpora una



pretension inadmisible en el marco de un conflicto de competencias, dado
que lo que se pretende del Tribunal es que emita un pronunciamiento en el
que afirme que para que el Estado pueda mantener esa competencia debe
abrirse un procedimiento de coordinacién que lleve a la cesion de un
tributo, de modo que lo que la Junta de Andalucia pretenderia, a través del
conflicto, seria crear una formula obligatoria de coordinacion de espaldas al
bloque de la constitucionalidad y a la doctrina del propio Tribunal. A estos
efectos, el Abogado del Estado cita la STC 181/1988 para concluir que no
existe ninguna prevision del bloque de la constitucionalidad que exija llevar
a cabo una actuacién de coordinacion o el establecimiento de impuestos
cedidos sobre el juego. Resultaria asi que los preceptos del bloque de la
constitucionalidad citados por la Junta no establecerian condiciones para la
constitucionalidad del ejercicio de la competencia estatal sobre el juego,
sino cauces para llevar a cabo la coordinacion financiera de determinados
recursos a través del Consejo de Politica Fiscal y Financiera, asi como los
impuestos susceptibles de ser cedidos por el Estado.

Igualmente insostenible estima el Abogado del Estado la pretension de
la Junta de Andalucia de incluir en el sistema de financiacién autonémica a
que se refiere la LOFCA la materia de juego, ya que este sistema se habria
diseflado sin hacer referencia alguna a los hipotéticos ingresos del juego,
sin que ni siquiera todos los recursos expresamente establecidos por aquella
ley queden sometidos a los cauces de coordinacion en ella establecidos. De
todo lo cual concluye que el régimen de coordinacién establecido en la
LOFCA "para que pudiera constituir una condicién de ejercicio constitucional
de la competencia, requeriria de una prevision especial en el bloque de la
constitucionalidad que no existe"”, a lo que se suma que, dada la especial
naturaleza y alcance de las funciones del Consejo de Politica Fiscal y
Financiera, desde el punto de vista constitucional, la omisiéon de la consulta
o deliberacién en el seno de tal Consejo de la materia de juego, "totalmente
extrafia al contenido de la LOFCA, nunca podria producir una actuacion
contraria a la Constitucion".

Como ultima alegacion, "para el caso de no estimarse ninguna de las
alegaciones anteriores", el Abogado del Estado rebate la supuesta invasion,
por el real decreto recurrido, de la competencia autonémica sobre el juego.
Rechaza, en primer lugar, el argumento de que se perturbe la politica de
juego autondmica, por cuanto la modalidad de juego autorizada estaria
contemplada en el catdlogo de juegos y apuestas de la Comunidad
Auténoma, dado que al operar en ambitos territoriales distintos los juegos
serian distintos en su caracterizacion, en términos de volumen vy
probabilidades, a lo que se suma la falta de precision, por el real decreto
recurrido, de muchos de los elementos del régimen del juego, de todo lo



cual concluye que "no existe identidad y podrian convivir perfectamente
ambas modalidades de juego", sin que, por otra parte, haya ninguna
prevision constitucional que prohiba o impida tal convivencia. Tampoco
comparte el Abogado del Estado el argumento de la Junta de Andalucia
conforme al cual cabria "compartimentar" el juego introducido por el
reglamento recurrido, ya que, de hacerse asi, perderia su globalidad sobre
todo el territorio nacional resultando imposible obtener el rendimiento que
tal caracter le permite, lo que iria en contra del interés general que,
precisamente, a la luz de la doctrina constitucional citada, justifica la
competencia estatal al respecto. A lo que suma, finalmente, que, si la
convivencia de los juegos autonémico y estatal produce una disminucion en
el rendimiento de aquél ello es un "efecto puramente factico, de naturaleza
econdmica, extrafio al régimen juridico de distribuciobn de competencias"”,
siendo asi que la posible "competencia en el mercado del juego" podra
afectar tanto al juego estatal como al autonémico, derivando como deriva
de una libre opcién del ciudadano, a los efectos de lo cual cita la STC
49/1995.

El escrito del Abogado del Estado se cierra suplicando, mediante otrosi,
que se acumule el conflicto de competencias con el tramitado bajo el num.
4216-1999, "que tiene por objeto la misma disposicion", por entender que
"se dan en este caso los requisitos de conexion a que se refiere el art. 83 de
la LOTC".

6. Con fecha 22 de diciembre de 1999 tuvo entrada en este Tribunal
escrito del Abogado del Estado por el que presentaba alegaciones en el
conflicto nUm. 4216-1999.

Comienza su escrito haciendo referencia a la doctrina constitucional
acerca de la distribucion de competencias en materia de "juegos y
apuestas" partiendo de la STC 171/1998 para concluir que el titulo
estatutario y el previsto en el art. 149.1.14 CE habilitan tanto a la
Comunidad Auténoma de Catalufia como al Estado para organizar juegos o
loterias, en el primer caso, dentro de su ambito territorial, y, en el segundo,
en beneficio del interés general, siendo asi que, en este ultimo caso, el
Tribunal Constitucional habria venido manteniendo que al amparo de aquel
titulo el Estado puede crear y organizar los juegos que considere oportuno,
asi como hacer propios, como medio de financiacion, la totalidad de los
ingresos obtenidos (STC 216/1994). De todo lo cual concluye que, cuando
en las Sentencias de referencia el Tribunal afirma que "la competencia
asumida en el Estatuto no excluye toda la que corresponde al Estado, sino
que puede ejercerse de modo concurrente con la de éste", debe
interpretarse el término "concurrente" en el sentido de "indistintamente", y
ello por cuanto en esos procedimientos la Comunidad Autébnoma habia



pedido el respeto a su competencia mediante los correspondientes medios
de colaboracion para poder participar en los rendimientos de los juegos
estatales. Entiende, en definitiva, el Abogado del Estado que nuestro
ordenamiento constitucional reconoce la competencia sobre el juego tanto
al Estado como a las Comunidades Autonomas que la tengan atribuida con
caracter exclusivo, sin que exista ninguna injerencia entre ambas que
requiera de férmulas de colaboracién o coordinaciéon, cuando el primero la
ejerce a nivel nacional y las segundas dentro de su territorio.

Razona seguidamente el Abogado del Estado sobre la improsperabilidad
de la pretension de la Generalitat de Catalufia, basada en el entendimiento
de que la creacion por el Estado de una modalidad de juego ya existente en
Catalufia requiere de una compensacion econdmica a favor de ésta. Afirma
el Abogado del Estado que esta pretensién, que se ejercita desde la
consciencia de que requiere de un cambio en la doctrina del Tribunal,
descansa sobre dos premisas errGneas en cuanto a su planteamiento en
relacion con la doctrina anterior de este Tribunal. La primera premisa
equivocada es que esa pretension no haya sido formulada anteriormente,
para desmentir lo cual basta con acudir a la citada STC 216/1994. La
segunda se refiere a la tesis que se pretende extraer de la STC 49/1995, de
la que se afirma que reconoceria en el tributo creado por la Comunidad
Auténoma de las llles Balears "un limite al poder tributario del Estado", si
bien en ella se afirma que con el ejercicio inconstitucional de la potestad
tributaria de Baleares se ha producido una invasion en la competencia del
Estado sobre loterias y apuestas, siendo asi que esta "reinterpretacion” de
la Sentencia tendria como objetivo intentar equiparar la potestad tributaria
del Estado con su competencia para crear nuevos juegos o apuestas con el
fin de justificar que a ambas se les debe aplicar el mismo régimen
constitucional previsto en la LOFCA. Frente a ello afirma el Abogado del
Estado que ni existe tal equiparaciéon competencial ni la LOFCA se refiere en
ningln momento a los juegos y apuestas como recursos que han de
coordinarse entre el Estado y las Comunidades Autbnomas.

De todo lo anterior deduce el Abogado del Estado que la pretension
ejercitada no puede prosperar, por haberse pronunciado ya el Tribunal al
respecto denegandola en diversas ocasiones, siendo inadmisible en el marco
de un conflicto de competencias en el seno del art. 66 LOTC, ya que lo que
se pretende del Tribunal es que afirme que para que el Estado pueda
mantener su competencia debe abrirse un procedimiento de coordinacion
que lleve a una compensaciéon econdmica, todo ello de espaldas al bloque
de la constitucionalidad y a la doctrina del propio Tribunal. A tales efectos,
el Abogado del Estado cita la STC 181/1988, que habria descartado que el
incumplimiento de supuestos requisitos previos pudiera ser determinante de



inconstitucionalidad desde el punto de vista competencial, para afirmar que
en ese caso como en el presente no existe ninguna prevision en el bloque
de la constitucionalidad que exija llevar a cabo una actuacion de
coordinaciéon que lleve a una compensacioén econémica.

Rechaza sucesivamente el Abogado del Estado que, como pretende la
Generalitat de Catalufia, la materia de juego pueda ser incluida en el
sistema de financiacion autondmica, dado que este sistema se ha disefiado
sin hacer referencia alguna a los hipotéticos ingresos del juego, tal y como
se desprenderia de la LOFCA, ninguno de cuyos preceptos se refieren a los
ingresos del juego, siendo asi que ni siquiera respecto de todos los ingresos
efectivamente previstos se someten a formulas de coordinacion. A lo que se
suma que, a la vista de los términos en que ha sido configurado el Consejo
de Politica Fiscal y Financiera, la omisidon de su consulta o deliberacién "en
una materia como es el juego, totalmente extrafa al contenido de la LOFCA,
nunca podria producir una actuacion contraria a la Constitucion".

La cita del art. 4.5 de la Ley de régimen juridico de las Administraciones
publicas y del procedimiento administrativo comun se rebate por carecer de
rango constitucional y por cuanto se limitaria a establecer los cauces para la
colaboracion, que no coordinacion, y en los supuestos de competencias
compartidas o que exijan articular una actividad comun entre ambas
Administraciones, lo que no es el caso. En lo que hace a la invocaciéon del
art. 156.1 CE se advierte que se trata de la formulacién de un principio
general que requiere de su desarrollo mediante ley organica, ex art. 157.3
CE, para que tenga virtualidad constitucional en materia competencial,
siendo asi que es la LOFCA la ley que materializa dicha remisiéon, y lo hace
con el alcance ya descrito. Descarta, finalmente, el Abogado del Estado que
quepa, como pretende la Generalitat de Catalufia, aplicar analégicamente el
art. 6.4 LOFCA, dado que la razén que justifica tal precepto en relacién con
la potestad tributaria de ambas Administraciones no se daria en el caso del
ejercicio de la competencia sobre el juego, por tratarse de una competencia
indistinta. De todo lo cual deduce el Abogado del Estado que el conflicto
esta mal planteado en cuanto a su pretension (cfr. STC 188/1989), que
resulta "improcedente y, por tanto, inadmisible".

El Abogado del Estado ofrece una ultima alegacion subsidiaria, basada
en descartar que, como pretende la Generalitat, se haya producido una
invasion, por el Estado, de la competencia autondmica sobre el juego. El
razonamiento de la Generalitat se apoyaria en cuatro aspectos
fundamentales que el Abogado del Estado va descartando sucesivamente:

a) Descarta, en primer lugar, que se haya ignorado la existencia de una
loteria autébnoma idéntica a la autorizada por el Estado, ya que niega la
coincidencia sustancial entre las dos loterias, tanto porque la diferencia de



ambito entre ambas incide en su caracterizacibn como por el caracter
prematuro de la denuncia, en tanto en cuanto el juego estatal no queda
totalmente configurado por el real decreto objeto del conflicto. Todo ello en
el bien entendido de que no existe ninguna prevision constitucional que
prohiba o impida la convivencia del juego estatal con el autonémico.

b) Rechaza, sucesivamente, el Abogado del Estado que la autorizacion
de la nueva loteria estatal cause un perjuicio econémico a la Comunidad
Auténoma que deba compensarse. Y ello por cuanto tal perjuicio econémico,
como "efecto puramente factico" que es, ni es consecuencia ni provoca una
invasion competencial, siendo asi que la competencia en el mercado del
juego afectara tanto a la recaudacion del juego estatal como a la del
autonomico. Distinto seria que la norma estatal impidiese o limitase el
ejercicio de la competencia autondmica obligando a modificar la
configuracion del juego autondmico o, incluso, prohibiéndolo. A lo que se
suma que, en sentido inverso, la Comunidad catalana en 1987 cre6 en su
ambito una modalidad de loteria que ya existia a nivel estatal desde 1985 -
la loteria primitiva-, sin que el Estado plantease ninguna cuestion
competencial.

c) Tampoco asume el Abogado del Estado que, como pretende la
Generalitat de Catalufia, la forma en que se ha autorizado la loteria del
Estado haya dado lugar al vaciamiento de la competencia autonémica, ya
que nada impide a la Generalitat continuar la explotacion de su "Loto
Rapid", estando como estan configuradas las competencias estatal y
autondmica sobre el juego. En su opinién, de seguirse la tesis de la
Generalitat, tal y como ha quedado reflejada en el suplico de su escrito, en
el que se afirma que la loteria creada por el Real Decreto 844/1999 "no
puede ser aplicada en Catalufia”, si que habria vaciamiento de la
competencia estatal, pues el Estado no podria establecer modalidades de
juego en el territorio de las Comunidades Autbnomas con competencia en la
materia. A los efectos de lo cual vuelve a citar la STC 49/1995, en el que se
consider6 que la fijacion de un tributo autondmico habia modificado la
modalidad del juego creada por el Estado y, con ello, invadido la
competencia estatal sobre el juego, mientras que en el presente caso la
creacion del juego estatal no altera ni modifica, en su configuracion,
ninguno de los productos de juego creados o reconocidos por la Comunidad
Auténoma.

d) Finalmente, respecto de la argumentacion de la Generalitat de
Catalufia segun la cual la situacion competencial planteada en este caso es
similar a la de concurrencia de distintas competencias sobre un mismo
espacio fisico, afirma el Abogado del Estado que ni comparte esta
consideracion, ni -aun acogiéndola- ello conduciria a la inconstitucionalidad



del real decreto objeto del conflicto. Insiste a este respecto en la "méaxima
compatiblidad de competencias" en relacion con el juego "al permitirse la
convivencia simultanea y pacifica de los dos juegos estatal y autonémico"”,
sin que por ello tenga sentido establecer formulas de colaboracion o
cooperacion exigibles en el caso de competencias concurrentes, siempre y
cuando, como ha precisado la doctrina constitucional, asi hayan sido
contempladas en el bloqgue de la constitucionalidad, salvo que las
potestades concurrentes resulten incompatibles, cosa que no ocurre en el
presente caso.

Como conclusiéon de todo lo anterior el Abogado del Estado concluye su
escrito afirmando que "desde el punto de vista competencial el Real Decreto
objeto de este conflicto es totalmente inocuo en relacidén con la competencia
autondmica sobre el juego y, especialmente, en relacién con la modalidad
llamada ‘Loto Rapid™, como consecuencia de lo cual suplica que se
desestime el conflicto y, mediante otrosi, que se proceda a la acumulacion
del procedimiento con el tramitado con el niumero 4124-1999, que tiene por
objeto la misma disposicion.

7. Abierto, mediante providencia de la Seccion Segunda de fecha 11 de
diciembre de 2001, tramite de audiencia al Gobierno de la Generalitat de
Catalufia y al Consejo de Gobierno de la Junta de Andalucia a los efectos de
resolver sobre la acumulacion solicitada por el Abogado del Estado, ambas
representaciones expresaron, mediante sendos escritos, su conformidad, de
modo que mediante ATC 236/2002, de 26 de noviembre, se acordé
acumular el conflicto de competencia registrado con el num. 4216-1999 al
registrado con el nimero 4124-1999.

8. Mediante escrito que tuvo entrada en este Tribunal el 17 de marzo de
2006, el Gobierno de la Generalitat de Catalufia plante6 conflicto positivo de
competencias frente al Real Decreto 1336/2005, de 11 de noviembre, por el
que se autoriza a la Organizacién Nacional de Ciegos Espafioles (ONCE) la
explotacion de una loteria instantanea o presorteada, por considerar que el
mismo menoscaba los ingresos de la hacienda publica de la Generalitat de
Catalufia en relacibn con sus competencias en materia de juegos y
apuestas, vulnerando por ello tanto el orden competencial constitucional y
estatutariamente establecido como la autonomia financiera de la
Generalitat.

Después de poner de manifiesto los términos, infructuosos, en los que
se dio cumplimiento al tramite de requerimiento previo, la Generalitat pasa
a dar cuenta de los términos en los que se plantea el conflicto, partiendo de
una descripcion del objeto del real decreto recurrido -advirtiendo que
consiste en autorizar a la ONCE la explotacion de una loteria instantanea-.
Destaca sucesivamente la Generalitat que la actuacion estatal en relaciéon



con las loterias, implantando de forma sucesiva nuevas modalidades de
juego de ambito estatal, ha dado ocasibn a numerosas quejas planteadas
ante el Tribunal Constitucional por parte de las Comunidades Auténomas
que habrian visto progresivamente reducido el ambito material de sus
competencias estatutariamente asumidas como exclusivas en materia de
juego y apuestas, con la consiguiente merma de ingresos para las
haciendas autondémicas. La propia Comunidad Autbnoma catalana, ante el
silencio del art. 149.1 CE en la materia, habria asumido en el art. 9.32 de
su Estatuto de Autonomia (en la redaccibn entonces vigente) la
competencia exclusiva en materia de casinos, juegos y apuestas, con la
Unica salvedad de las apuestas mutuas deportivo benéficas, si bien esta
competencia se habria visto sucesivamente configurada en la practica, como
consecuencia de la actuacion estatal, "como referida a un dmbito material
de indole menor y residual en el conjunto creciente del sector del juego".

En este contexto situa la Generalitat la interposicion por ella misma del
conflicto de competencias 4216-1999, si bien advierte que el Real Decreto
844/1999, objeto de aquel conflicto, no habria llegado a aplicarse en el
momento de planteamiento del presente, "de manera que, concluye, la
vulneracion del orden competencial denunciada en el conflicto 4216-1999,
aunque se produjo real y efectivamente en el orden juridico al dictarse y
entrar en vigor la norma, no ha llegado a tener consecuencias en el orden
financiero". Esta situacion, que califica de "pacifica espera de la decisiéon
jurisdiccional de ese Alto Tribunal en el litigio pendiente", habria sido rota
por el Gobierno al aprobar el deal decreto objeto del presente conflicto, por
el que habria autorizado a la ONCE la explotacion de la misma modalidad de
loteria que el precedente Real Decreto 844/1999 habia autorizado a
explotar al Organismo Nacional de Loterias y Apuestas del Estado. De modo
que, a pesar de la derogacion formal del Real Decreto 844/1999 por el
1336/2005, el conflicto competencial planteado frente a aquél, no soélo
perviviria, sino que habria experimentado una novacion "que resulta mas
gravosa, si cabe, a la Generalidad de Catalufia"”, puesto que supondria la
"detraccion favor de la ONCE de unos beneficios derivados del juego de los
que, en Catalufia, se benefician actualmente otros colectivos semejantes
también necesitados de apoyo social y de ayuda econdmica publicos".

A juicio de la Generalitat, el objeto del real decreto recurrido se
encuadra sin dificultad en lo que se ha venido entendiendo como juegos y
apuestas, siéndole, en consecuencia, de aplicacion el titulo competencial del
art. 9.32 del Estatuto de Autonomia de Catalufia, y ello con independencia
de la extension territorial del juego, del hecho de que sus rendimientos
formen parte de las fuentes de financiacion de un ente tutelado por el
estado ni por la existencia "histérica” de un monopolio fiscal del juego. Aun



partiendo de esta consideracion, la Generalitat afirma no poder desconocer
la jurisprudencia de este Tribunal sobre la materia, volcada en las SSTC
163/1994 y 164/1994, ambas de 26 de mayo, y 216/1994, de 14 de julio,
en las que se declar6é que la loteria nacional en sus distintas variedades es
competencia del Estado bajo la cobertura del titulo en materia de hacienda
general (art. 149.1.14 CE), sobre la base de entender que sus rendimientos
venian a constituir ingresos de la hacienda publica estatal, siendo asi que
tal competencia comprende el monopolio fiscal como productor de ingresos
publicos, lo que habilita al Estado para otorgar las concesiones o
autorizaciones de los juegos de d&mbito nacional en cuanto que suponen una
derogacion de la prohibicion monopolistica establecida a su favor.

De acuerdo con ello el escrito del Gobierno de la Generalitat catalana
advierte que no discute la competencia estatal para autorizar cuantas

"modalidades de loteria nacional”

considere oportunas, sino el modo y condiciones en que aquélla debe
ejercerse para que las actuaciones estatales, respetando el principio de
autonomia financiera proclamado en el art. 156.1 CE y el art. 1.1 LOFCA
"no comporten el vaciamiento en la practica de las competencias ajenas ni
signifiquen una importante lesibn para la Hacienda autonémica de la
Generalidad catalana”. Y ello por cuanto la autorizacién del nuevo juego de
loteria presorteada a nivel estatal se habria hecho ignorando la existencia
en Catalufia de idéntica modalidad de loteria organizada por la Generalitat,
de manera que, al no establecerse mecanismo alguno de coordinacién y
compensacion, se generaria un perjuicio evidente para los citados ingresos
autondmicos obtenidos legitimamente en un sector, el del juego y las
apuestas, atribuido a la exclusiva competencia autonémica por el art. 9.32
del Estatuto de Autonomia"

Afirma la Generalitat de Catalufia que no pretende desconocer la
doctrina constitucional sentada al resolver varios conflictos competenciales
planteados por diversas Comunidades Autonomas frente a las actuaciones
estatales en materia de loterias. A tales efectos, cita -y glosa- las SSTC
163/1994, 164/1994, 216/1994, 49/1995 y 171/1998, para concluir que
"se ha venido a imponer la prioridad de la salvaguarda de los intereses
economicos de la Hacienda Publica por encima de la aplicacion de otros
titulos competenciales coincidentes”, lo cual critica en linea con lo
manifestado en los votos particulares emitidos en relacibn con las
sentencias citadas. Considera, sin embargo, que la aplicacién al presente
caso del "principio constitucional relativo a la necesaria coordinacion de la
Hacienda estatal y las Haciendas autonémicas, del art. 156.1 CE", asi como
los criterios establecidos en la jurisprudencia constitucional, particularmente
en las Sentencias citadas, que reconocen que "en este ambito material se
produce una clara concurrencia competencial”, permite concluir que el Real
Decreto 844/1999 no habria respetado la autonomia financiera de la
Generalitat de Catalufia "al comportar unos perjuicios para la Hacienda



autondmica sin incluir medida alguna para su debido y posible
resarcimiento”. En la consideracion de la Generalitat de Catalufia, en
materia de juegos se produce una concurrencia de competencias en un
mismo "espacio econémico", como ocurre en otras materias respecto de un
mismo "espacio fisico", siendo asi que en estos ultimos supuestos el
Tribunal Constitucional habria venido declarando reiteradamente Ila
obligacién de que cada sujeto ejerza las propias competencias de la manera
menos perjudicial para las ajenas, de modo que, incluso en los casos en los
que debiera optarse por la "competencia prevalente", habria dicho que
"deberd hacerse sin vaciar totalmente de contenido las restantes
competencias", debiendo acudir para ello, en muchos casos, a "mecanismos
de cooperacion, colaboracién y coordinaciéon™.

A los efectos de fundamentar su argumento, la Generalitat de Catalufia
ofrece sucesivamente una descripcion de la loteria instantanea que, con el
nombre de "Loto Rapid", explota en Catalufia desde 1987, para concluir que
la "Loto Rapid" es una loteria de las mismas caracteristicas de la que ahora
se otorga para su explotacion a la ONCE.

Para la Generalitat de Catalufia, la anterior conclusibn se veria
confirmada por el andlisis sucesivo de la norma objeto del conflicto, del que
deduce que "la nueva loteria estatal va a suponer un real y efectivo
perjuicio y limitacion para la recaudacion que obtiene la Hacienda de la
Generalidad". A su juicio, la simultaneidad en Catalufa de dos loterias
presorteadas comporta una situacion competitiva en la que la loteria
catalana se encuentra en clara desventaja. Lo que conduciria a la reduccion
del importe destinado a los demas juegos y apuestas gestionados por la
Generalitat, no siendo ilimitada la capacidad de juego de la poblacién
catalana, con lo que "la introduccién de otra loteria estatal provoca de este
modo un desequilibrio en el actual sistema de financiacion autonémica que
viene a lesionar el principio de autonomia financiera establecido en los arts.
156.1 CEy 1.1 LOFCA".

De ahi que la Generalitat sostenga que la "absurda concurrencia
competitiva entre loterias" deberia ser corregida, en sus "nocivos efectos",
acudiendo a los instrumentos y procedimientos de colaboraciéon y
cooperacion oportunos, tal y como preveé el art. 4.5 de la Ley 30/1992, en la
redacciéon dada por la Ley 4/1999, de modo que la vulneracién del orden
competencial deriva, precisamente, de la ausencia de previsiones al
respecto, con vulneracion del art. 156.1 CE y de la LOFCA, cuyo art. 2.1 b)
exige al Estado la adopcion de las "medidas oportunas tendentes a
conseguir la estabilidad econdémica interna y externa™ en pos del "equilibrio
econdmico” de las Comunidades Aut6bnomas. Medidas entre las que
destacan las previstas en el art. 6.4 LOFCA, que obliga al Estado a



instrumentar "las medidas de compensacién y coordinaciéon adecuadas" a
favor de las Comunidades Autbnomas cuando, en el ejercicio de su potestad
tributaria originaria, establezca tributos sobre hechos imponibles gravados
por las Comunidades Autdbnomas, siendo asi que -si bien se asume por la
Generalitat catalana que el precepto, referido a los tributos, no seria de
aplicacion directa-, si resulta elocuente sobre cual seria el criterio del
legislador de la LOFCA en punto a configurar los limites del sistema
tributario estatal en orden a la salvaguarda del principio de equilibrio
econémico en relacion con la autonomia financiera de las Comunidades
Auténomas.

De todo lo cual concluye que "la norma impugnada comporta una
efectiva lesibn para la Hacienda autondémica y vulnera la autonomia
financiera de la Generalitat en relacion con el orden competencial al ignorar
totalmente su efectiva repercusion sobre el sistema financiero en cuanto a
los ingresos de la Hacienda autondmica de la Generalitat y no establecer
medida alguna coordinadora y compensatoria, por lo que no puede ser
aplicada en Catalufia”.

Finalmente el Gobierno de la Generalitat, mediante otrosi, solicita la
acumulacién del conflicto al que "se sigue con el nim. 4216-1999, en
relacion con el Real Decreto 844/1999, de 21 de mayo", peticibn que
justifica en "la conexion, tanto material como de titulos competenciales
invocados ... hasta el punto de que cabe entender que [el Real Decreto
1336/2005] ha venido a sustituir [al Real Decreto 844/1999] al disponer
expresamente su total derogacion".

9. La Seccion Segunda de este Tribunal, mediante providencia de 25 de
abril de 2006, acord6 admitir a tramite el conflicto positivo de competencia,
dar traslado de las actuaciones al Gobierno de la Nacién, por conducto de su
Presidente, al objeto de que, en el plazo de veinte dias y bajo la
representacion procesal que sefiala el art. 82.2 LOTC pudiera personarse en
los autos y aportar cuantos documentos y alegaciones considerase
convenientes. Igualmente se acorddé comunicar la incoacién del conflicto a la
Sala Tercera del Tribunal Supremo por si ante la misma estuviera
impugnado o se impugnara el referido real decreto, en cuyo caso se
suspenderia el curso del proceso hasta la decisién del conflicto, asi como
publicar la incoacion del conflicto en el "Boletin Oficial del Estado" y en el
"Diari Oficial de la Generalitat de Catalufia”. En la misma providencia se
acordd oir a las partes sobre la posible acumulacion de este conflicto al
registrado con el num. 4124-1999, promovido por el Consejo de Gobierno
de la Comunidad Auténoma de Andalucia, al que por Auto de 26 de
noviembre de 2002 fue acumulado el conflicto nim. 4216-1999, promovido
por el Gobierno de la Generalitat de Catalufia.



10. Mediante escrito que tuvo entrada en este Tribunal el 18 de mayo
de 2006, el Abogado de la Generalitat de Catalufa manifestdé su
conformidad con la acumulaciéon del conflicto 3029-2006 a los conflictos, ya
acumulados entre si, 4124-1999 y 4216-1999, "relativos todos ellos a una
misma modalidad de loteria en materia de juego". La Junta de Andalucia no
presento escrito alguno en relaciéon con dicha acumulacion.

11. ElI Abogado del Estado present6 su escrito de alegaciones el dia 30
de mayo de 2006 en el que, tras hacer referencia al contenido de la norma
controvertida, menciona la doctrina constitucional acerca de la distribucién
de competencias en materia de "juegos y apuestas" partiendo de la STC
171/1998 para concluir que el titulo estatutario y el previsto en el art.
149.1.14 CE habilitan tanto a la Comunidad Auténoma de Catalufia como al
Estado para organizar juegos o loterias, en el primer caso, dentro de su
ambito territorial, y, en el segundo, de a&mbito nacional en tanto que tales
juegos constituyan un recurso ordinario de su hacienda y conecten con el
monopolio fiscal.

Seguidamente hace referencia a los argumentos aducidos por la
Generalitat de Catalufia sefialando su identidad con los alegados con
ocasion del conflicto num. 4216-1999 lo que determina que, por su parte,
también se reproduzcan los argumentos que sustentan la competencia
estatal. Razona el Abogado del Estado sobre la improsperabilidad de la
pretension de la Generalitat de Catalufia, basada en el entendimiento de
que la creacion por el Estado de una modalidad de juego ya existente en
Catalufia requiere de una compensacion econdmica a favor de ésta. Afirma
el Abogado del Estado que esta pretension, que se ejercita desde la
consciencia de que requiere de un cambio en la doctrina del Tribunal,
descansa sobre dos premisas errGneas en cuanto a su planteamiento en
relacion con la doctrina anterior de este Tribunal. La primera premisa
equivocada es que esa pretension no haya sido formulada anteriormente,
para desmentir lo cual basta con acudir a la citada STC 216/1994. La
segunda se refiere a la pretension de crear una férmula obligatoria de
compensacion econdmica de espaldas al bloque de la constitucionalidad y a
la doctrina del propio Tribunal Constitucional.

El Abogado del Estado sefiala que la demanda se basa en tres
argumentos a los que va, sucesivamente, dando contestacion. En cuanto al
primero de ellos, la pretension de aplicar analégicamente el art. 6.4 LOFCA,
indica que el sistema de financiacion previsto en la LOFCA se ha disefiado
sin hacer referencia alguna a los hipotéticos ingresos del juego a los que no
alcanzaria el régimen de coordinacion establecido en la misma para
determinados ingresos. Asimismo sostiene que la razén que justifica tal
precepto en relacidon con la potestad tributaria de ambas Administraciones



no se daria en el caso del ejercicio de la competencia sobre el juego, por
tratarse de una competencia indistinta en la que no se produciria una total
coincidencia en su ejercicio, dado el distinto &mbito territorial de una y otra.
Rechaza que la autorizacion de la nueva loteria estatal cause un perjuicio
econdémico a la Comunidad Autbnoma que deba compensarse. Y ello por
cuanto tal perjuicio econémico, como "efecto puramente factico" que es, ni
€s consecuencia ni provoca una invasion competencial, siendo asi que la
competencia en el mercado del juego afectara tanto a la recaudacion del
juego estatal como a la del autonémico. Distinto seria que la norma estatal
impidiese o limitase el ejercicio de la competencia autonémica obligando a
modificar la configuracion del juego autonémico o, incluso, prohibiéndolo. A
lo que se suma que, en sentido inverso, la Comunidad catalana en 1987
cred en su ambito una modalidad de loteria que ya existia a nivel estatal
desde 1985 -la loteria primitiva-, sin que el Estado plantease ninguna
cuestion competencial.

Tampoco asume el Abogado del Estado que, como pretende la
Generalitat de Catalufia, la forma en que se ha autorizado la loteria del
Estado haya dado lugar al vaciamiento de la competencia autonémica, ya
que nada impide a la Generalitat continuar la explotacion de su "Loto
Rapid", estando como estan configuradas las competencias estatal y
autondmica sobre el juego. En su opinién, de seguirse la tesis de la
Generalitat, si que habria vaciamiento de la competencia estatal, pues el
Estado no podria establecer modalidades de juego en el territorio de las
Comunidades Autbnomas con competencia en la materia. A los efectos de lo
cual vuelve a citar la STC 49/1995, en el que se consider6 que la fijacion de
un tributo autonémico habia modificado la modalidad del juego creada por
el Estado y, con ello, invadido la competencia estatal sobre el juego,
mientras que en el presente caso la creaciéon del juego estatal no altera ni
modifica, en su configuracién, ninguno de los productos de juego creados o
reconocidos por la Comunidad Auténoma.

Finalmente, respecto de la argumentacion de la Generalitat de Catalufia
segun la cual la situacion competencial planteada en este caso es similar a
la de concurrencia de distintas competencias sobre un mismo espacio fisico,
"lo que supone que se le debe dar un trato similar”, afirma el Abogado del
Estado que ni comparte esta consideracion, ni -aun acogiéndola- ello
conduciria a la inconstitucionalidad del real decreto objeto del conflicto.
Insiste a este respecto en la "maxima compatibilidad de competencias" en
relacién con el juego "al permitirse la convivencia simultanea y pacifica de
los dos juegos estatal y autondmico”, sin que por ello tenga sentido
establecer formulas de colaboraciéon o cooperaciéon exigibles en el caso de
competencias concurrentes, siempre y cuando, como ha precisado la



doctrina constitucional, asi hayan sido contempladas en el bloque de la
constitucionalidad, salvo que las potestades concurrentes resulten
incompatibles, cosa que no ocurre en el presente caso.

Como conclusiéon de todo lo anterior el Abogado del Estado concluye su
escrito afirmando que "desde el punto de vista competencial el Real Decreto
objeto de este conflicto es totalmente inocuo en relacidon con la competencia
autondmica sobre el juego y, especialmente, en relacién con la modalidad
llamada ‘Loto Rapid™, como consecuencia de lo cual suplica que se
desestime el conflicto y, mediante otrosi, que se proceda a la acumulacion
del procedimiento con los tramitados con los nimeros 4124-1999 y 4216-
1999, que tienen por objeto la misma disposicion.

Finalmente, en relacién a la solicitada acumulacion indica, mediante
otrosi, que "dada la evidente identidad de este conflicto con el 4216-1999 y
el 4124-1999", se proceda a la acumulacion interesada en la demanda.

12. El Pleno del Tribunal Constitucional, por ATC 267/2009, de 26 de
noviembre, acordé acumular el conflicto positivo de competencia nuam.
3029-2006 a los nums. 4124-1999 y 4216-1999, acumulados entre si, que
seguiran asi una misma tramitacion hasta su resolucion también Unica por
el Pleno, desde el comun estado procesal en que se hallan, pendientes de
sefialamiento para la deliberacion y votacion de la Sentencia.

13. Mediante escrito de 8 de marzo de 2012 la Magistrada dofia Elisa
Pérez Vera comunicd su intencidon de abstenerse en la deliberacién y
votacion de los presentes conflictos positivos de competencia, al haber
participado, en su anterior condicion de Presidenta del Consejo Consultivo
de Andalucia en la adopcion del dictamen num. 129/1999, de 6 de octubre,
emitido por dicho 6rgano con caracter previo al planteamiento por el
Consejo de Gobierno de la Comunidad Auténoma de Andalucia del conflicto
positivo de competencia contra el Real Decreto 844/1999 de 21 de mayo.
Por Auto de fecha 13 de marzo de 2012 el Pleno de este Tribunal acord6
estimar la citada causa de abstencion y en consecuencia apartar a dofia
Elisa Pérez Vera de los presentes conflictos.

14. Mediante providencia de 13 de marzo de 2012 se sefialé para
deliberacion y votacion de la presente Sentencia el 15 del mismo mes y
ano.

11. FUNDAMENTOS JURIDICOS

1. En el presente proceso constitucional debemos resolver los conflictos de
competencia acumulados planteados por la Junta de Andalucia y el Gobierno
de la Generalitat de Cataluia frente al Real Decreto 844/1999, de 21 de
mayo, por el que se autoriza la explotacién de una loteria instantanea o
presorteada, asi como el planteado en solitario por la representacion de la
Generalitat de Catalufia contra el Real Decreto 1336/2005, de 11 de
noviembre, por el que se autoriza a la Organizacion Nacional de Ciegos
Espafioles la explotacion de una loteria instantanea o presorteada.



El citado Real Decreto 844/1999, establece una modalidad de loteria de
ambito nacional denominada genéricamente loteria instantanea o
presorteada cuya direccidn, organizacion y explotacion se encomienda al
Organismo Nacional de Loterias y Apuestas del Estado, disponiendo que el
remanente del valor de la emisiéon, una vez deducido el porcentaje asignado
a premios asi como los gastos generales, de distribucion, de administracion
y de comisiones de puntos de venta, sea ingresado en el Tesoro publico. Por
su parte, el Real Decreto 1336/2005, que deroga el anterior, autoriza a la
Organizacion Nacional de Ciegos Espafioles (ONCE) la comercializaciéon de
una modalidad de loteria instantdnea o presorteada cuya direccion,
organizacion y explotaciéon confia a la citada organizacién. Y dispone
también que los ingresos obtenidos por su explotacién, deducidos los gastos
relativos a los premios abonados, la retribucion de los agentes vendedores y
los gastos generales propios de la gestion del juego, se destinaran a los
mismos fines y estaran sujetos a las mismas obligaciones establecidas para
los demas juegos autorizados a la ONCE.

La Junta de Andalucia denuncia que el Real Decreto 844/1999 vulnera la
competencia exclusiva autondmica que en materia de casinos, juegos y
apuestas le reconoce el art. 13. 33 de su Estatuto de Autonomia, asi como
su autonomia financiera en su vertiente de obtencién de ingresos por
cuanto la intervencion estatal se ha cumplido prescindiendo de los
mecanismos de coordinacion que resultan obligados conforme a lo dispuesto
en el art. 156.1 CE, y con desconocimiento, ademas, de lo dispuesto en los
arts. 57.1 f) del Estatuto de Autonomia, en su version entonces vigente.

Por su parte, la representacion procesal de la Generalitat de Catalufia
considera que el Real Decreto 844/1999 lesiona los ingresos de su hacienda
autondmica y, en consecuencia, vulnera la autonomia financiera de la
Generalitat, en relacion con su competencia exclusiva en materia de juegos
y apuestas [art. 9.32 del Estatuto de Autonomia de Catalufia (EAC)], por
cuanto no prevé ningun sistema de coordinacion y compensacion al modo
del previsto en el art. 6.4 de la Ley Organica de financiacion de las
Comunidades Auténomas (LOFCA) para cuando, como es el ahora caso, la
autorizacion del juego de loteria considerado coincide con la existencia en
Catalufia de idéntica modalidad de loteria organizada por la Generalitat. Por
las mismas razones considera que el Real Decreto 1336/2005, que deroga
el citado Real Decreto 844/1999, pero que autoriza igualmente la
explotacion de la misma modalidad de loteria, s6lo que ahora en favor de la
ONCE, incurre en las mismas infracciones constitucionales.

El Abogado del Estado considera, por el contrario, que las normas
controvertidas se encuadran competencialmente en el titulo estatal relativo
a hacienda general del art. 149.1.14 CE, y niega también que el legitimo



ejercicio de esa competencia esté condicionado a mecanismos de
coordinaciébn o compensacion al modo de los previstos por la LOFCA en
materia de ingresos tributarios, toda vez que la competencia estatal para
autorizar juegos y apuestas de ambito estatal no se identifica con la
potestad tributaria del Estado, Unica a la que en rigor resulta exigible lo
dispuesto en la LOFCA.

2. Antes de examinar el fondo de los conflictos de competencias
planteados en el presente proceso constitucional debemos, sin embargo,
resolver algunas cuestiones previas.

En primer lugar, debemos pronunciarnos sobre la objecion formulada
por el Abogado del Estado que considera que el conflicto planteado por la
Junta de Andalucia y tramitado con el num. 4124-1999 resulta inadmisible
por falta de la necesaria legitimacién para promoverlo, toda vez que, en su
criterio, el acuerdo del Consejo de Gobierno de la Junta de Andalucia, de 27
de julio de 1999, por el que se requirié de incompetencia al Gobierno de la
Nacién, unicamente autoriza al gabinete juridico de la Junta de Andalucia a
plantear el correspondiente conflicto en el supuesto de que el requerimiento
no fuera atendido, pero sin que dicho acuerdo contenga un mandato
expreso e incondicionado para que el conflicto se interponga en cualquier
caso. Por este motivo razona que la decision de interponerlo finalmente se
ha adoptado a iniciativa propia por el gabinete juridico de la Junta de
Andalucia y no por el érgano legitimado para hacerlo.

Esta objecion debe ser rechazada puesto que, conforme es doctrina de
este Tribunal, que toma pie a su vez en la necesidad, muchas veces
subrayada, de realizar una interpretacion no formalista de los requisitos
procesales de los procesos constitucionales [por todas, SSTC 32/2006, de 1
de febrero, FJ 2 b) y 270/2006, de 13 de septiembre, FJ 2 b)], "el acuerdo
para promover un conflicto positivo de competencia puede adoptarse bien
antes de requerir de incompetencia a la Administracion demandada y al
tiempo que se decide tal requerimiento, por si el tramite resultara
infructuoso, bien después de ser desatendido el requerimiento, [pues] la
Ley Organica de este Tribunal no dispone que el Acuerdo relativo al
planteamiento del conflicto haya de adoptarse precisamente después de
rechazado el requerimiento previo, ni impide que tal Acuerdo se adopte con
caracter subsidiario o preventivo, para el caso de que el requerimiento no
prosperase” (STC 313/1994, de 24 de noviembre, FJ 5, con cita de la STC
133/1990, FJ 18).

En el presente caso, segun se ha recordado, existe un acuerdo expreso
del Consejo de Gobierno de la Junta de Andalucia en el que consta su
voluntad impugnatoria para el caso de no prosperar el previo requerimiento,
como luego asi resulté, y que naturalmente también ahora debemos



respetar, por lo que la citada tacha de admisién opuesta por el Abogado del
Estado carece de fundamento.

En segundo lugar importa salir al paso de la objecién opuesta también
por el Abogado del Estado para cuestionar ahora la alegacion formulada con
caracter principal por la Generalitat de Catalufia y subsidiariamente por la
Junta de Andalucia relativa a la falta de prevision expresa de una férmula
de coordinacibn y compensacion capaz de garantizar el principio de
autonomia financiera proclamado en los arts. 156.1 CE y 1.1 LOFCA. Para el
Abogado del Estado semejante tacha resulta inadmisible pues la misma no
combate en rigor la competencia del Estado para aprobar las normas
cuestionadas, sino que pretende mas bien forzar un pronunciamiento de
este Tribunal que declare la exigencia de dicha férmula como condicién para
el vélido ejercicio del Estado de sus competencias constitucionales en la
materia; pero pronunciamiento que, conforme a lo dispuesto en el art. 66
de la Ley Organica del Tribunal Constitucional, no es posible realizar en este
tipo de conflictos constitucionales de competencia.

Al respecto hemos advertido igualmente que "existira el vicio de
incompetencia que constituye el objeto propio del conflicto positivo de
competencia bien si la parte actora reclama para si la competencia ejercida
por otro o bien si, en su caso, discrepa de la forma en que el titular de una
competencia la ha ejercido, extralimitdndose y lesionando, perturbando o
desconociendo al ejercitarla el ambito de atribuciones constitucionales de
quien plantea el conflicto™ (STC 44/2007, de 1 de marzo, FJ 3). Teniendo en
cuenta esta doctrina la pretensiéon de incompetencia formulada por los
promotores de los conflictos se encuadra claramente en la ultima de las
perspectivas citadas, esto es, la de la defensa auton6mica de competencias
propias, en este caso frente a las normas reglamentarias dictadas por el
Estado por su posible interferencia en la autonomia financiera de las
Comunidades Auténomas promotoras, restringiendo sus posibilidades
financieras y, con ello, el ejercicio legitimo y pacifico de sus propias
competencias en materia de juegos y apuestas.

Finalmente con caracter previo debemos valorar los efectos que sobre la
presente controversia pueda tener el hecho de que el Real Decreto
844/1999, de 21 de mayo, haya sido derogado por el Real Decreto
1336/2005, de 11 de noviembre, también cuestionado en el presente
proceso constitucional. Como hemos precisado en otras ocasiones similares
"este Tribunal s6lo esta llamado a pronunciarse sobre la titularidad de una
competencia en la medida en que se trate de una competencia
controvertida o de que la disputa esté todavia viva, pero debe
inevitablemente resolver los términos de un conflicto mientras la esfera
respectiva de competencias no resulte pacifica y aunque la disposicién sobre



la que se trabd el conflicto resulte luego derogada o modificada." (STC
33/2005, de 17 de febrero, FJ 2). Por tanto, "hay que huir de todo
automatismo en los efectos que en los procesos conflictuales quepa
conceder a las modificaciones sobrevenidas de las disposiciones discutidas,
y estar sustancialmente a la persistencia o no de la controversia
competencial, esto es, a si la disputa sobre la titularidad competencial sigue
0 no viva entre las partes (entre otras, STC 147/1998, de 2 de julio, FJ 3)"
(loc. cit.).

Con estos presupuestos y dado que el Real Decreto 1336/2005, de 11
de noviembre, plantea en esencia los mismos problemas competenciales
que motivaron el conflicto inicialmente promovido, resulta evidente que la
citada derogacion en nada afecta a la disputa competencial, que en
consecuencia sigue viva.

3. Entrando ya en el enjuiciamiento del fondo del asunto conviene
subrayar en primer lugar que las partes no discrepan sobre el
encuadramiento competencial de las disposiciones controvertidas, que en
forma unanime consideran que versan sobre la delimitacion de las
competencias estatales y autondmicas en materia de juego y apuestas.

Sobre esta materia hemos tenido ocasibn de pronunciarnos
repetidamente y existe, por tanto, una consolidada doctrina constitucional
que interesa recordar ahora. Conforme a esta doctrina, que sintetiza la STC
204/2002, de 31 de octubre, "la materia de juego, a pesar de no ser
mencionada en los arts. 148.1 y 149.1 CE y en los Estatutos de Autonomia,
ha sido atribuida a las Comunidades Auténomas bajo el uniforme titulo de
‘casinos, juegos y apuestas con exclusion de las Apuestas Mutuas
Deportivo-Benéficas', en sus respectivos Estatutos. [En consecuencia], de
acuerdo con el art. 149.3 CE, y dado que en el art. 149.1 no se reserva
expresamente al Estado dicha materia, cabe afirmar que corresponde a las
Comunidades Auténomas, de acuerdo con su Estatuto de Autonomia, la
competencia exclusiva sobre los casinos, juegos y apuestas, excepto las
apuestas mutuas deportivo-benéficas (STC 52/1988, FJ 4), y que la misma
comprende la de organizar y autorizar la celebraciéon de juegos en el
territorio de la Comunidad Autébnoma (SSTC 163/1994, FJ 3; 164/1994, FJ
4), precisamente en dicho territorio; pero no, evidentemente, la de
cualquier juego en todo el territorio nacional, puesto que los Estatutos de
Autonomia limitan al territorio de la Comunidad el &mbito en el que ha de
desenvolver sus competencias™.

En esa misma doctrina esta sin embargo igualmente dicho que "ni el
silencio del art. 149.1 CE respecto al género juego, ni el hecho de que los
Estatutos de Autonomia califiquen de exclusiva la competencia autonémica
en cuanto a juegos y apuestas, puede interpretarse como determinante de



un total desapoderamiento del Estado en la materia, pues ciertas
actividades que bajo otros enunciados el art. 149.1 CE atribuye a aquél, se
encuentran estrechamente ligadas con el juego en general y no sélo la que
le reserva el art. 149.1.14 de la Constitucién respecto de la gestion y
explotacion en todo el territorio nacional del monopolio de la loteria
nacional, sin perjuicio de las competencias de algunas Comunidades
Auténomas en materia de juego" (SSTC 163/1994, de 26 de mayo, FJ 4;
164/1994, de 26 de mayo, FJ 5; 216/1994, de 20 de julio, FJ 2; y 49/1995,
de 16 de febrero, FJ 3).

De otra parte importa igualmente atender a lo dispuesto hoy en los
Estatutos de Autonomia de Andalucia y Catalufia luego de sus respectivas
modificaciones por las Leyes Organicas 2/2007, de 19 de marzo, de reforma
del Estatuto de Autonomia de Andalucia (en adelante EAANnd) y 6/2006, de
19 de julio, de reforma del Estatuto de Autonomia de Catalufia (EAC),
habida cuenta de que, segun hemos subrayado repetidamente, el control de
las normas que incurren en un posible exceso competencial debe hacerse de
acuerdo a las normas del bloque de la constitucionalidad vigentes al
momento de dictar Sentencia [entre otras, SSTC 137/1986, de 6 de
noviembre, FJ 4; 170/1989, de 19 de octubre, FJ 3, 1/2003, de 16 de
enero, FJ 9; 109/2003, de 5 de junio, FJ 6; 14/2004, de 13 de febrero, FJ
8; 47/2004, de 25 de marzo, FJ 7; y 135/2006, de 27 de abril, FJ 3 a)]. Lo
que significa que "el canon de constitucionalidad aplicable para medir la
validez de la Ley es el efectivamente existente al tiempo de procederse a la
resolucion del proceso constitucional que se hubiese entablado" (STC
110/1998, de 21 de mayo, FJ 2 y doctrina alli citada).

Pues bien, ambos Estatutos, después de afirmar la competencia
exclusiva autonémica en materia de juegos, apuestas y casinos cuando la
actividad se desarrolle exclusivamente en el respectivo territorio (art. 81.1
EAANd de 2007 y 141.1 EAC de 2006), reconocen sin embargo la existencia
de modalidades de juego y apuestas de ambito estatal. Lo hace, en efecto,
el art. 81.2 EAANnd cuando advierte que "la autorizacion de nuevas
modalidades de juego y apuestas de ambito estatal, o bien la modificacion
de las existentes, requiere la deliberaciéon en la Comisién Bilateral Junta de
Andalucia-Estado prevista en el Titulo IX y el informe previo de la Junta de
Andalucia”. Y en parecidos términos se pronuncia asimismo el art. 141.2
EAC, bien que para calificar ahora de "determinante" el correspondiente
informe previo de la Generalitat.

Finalmente interesa asimismo notar que precisamente respecto de este
ultimo precepto estatutario en nuestra STC 31/2010, de 28 de junio, ya
advertimos que esa prevision no supedita ni condiciona la actuacion estatal
en esta materia, de modo que el Estado podrd, si lo estima conveniente,



autorizar nuevos juegos o modificar los existentes de su competencia
(fundamentos juridicos 86, 115y 117).

4. Lo hasta ahora expuesto es suficiente para desestimar la falta de
competencia del Estado para aprobar el Real Decreto 844/1999, de 21 de
mayo, y la consiguiente vulneracion de la competencia autondmica en
materia de juego que la Junta de Andalucia ha denunciado con caracter
principal. En forma concluyente porque, como se ha observado, la
competencia exclusiva autonémica comprende los supuestos de juegos que
se desarrollen exclusivamente en Andalucia. Y este no es desde luego el
caso del citado real decreto que justo comienza por precisar (art. 1) que la
modalidad de loteria que establece es de ambito nacional, lo que determina
la competencia estatal sobre la misma. Pues como ya dijimos en la STC
163/1994, de 26 de mayo, FJ 8, corresponde al Estado ex art. 149.1.14 CE
"la gestion del monopolio de la loteria nacional, y con él la facultad para
organizar loterias de ambito nacional; y ademas, en cuanto suponen una
derogacion de la prohibicién monopolistica establecida a favor del Estado, el
otorgamiento de las concesiones o autorizaciones administrativas para la
celebracion de sorteos, loterias, rifas, apuestas y combinaciones aleatorias
solamente cuando su ambito se extienda a todo el territorio del Estado y sin
perjuicio de la competencia exclusiva [autonémica] para autorizar o
celebrar aquellas actividades dentro de su ambito territorial”, decisién que
reiteramos en las SSTC 216/1994, de 14 de julio, FJ 2, y171/1998, de 23
de julio, FJ 7.

5. Algo mas de detalle exige no obstante nuestra respuesta a la
alegacion defendida con caracter subsidiario por la Junta de Andalucia y con
caracter principal por la Generalitat de Catalufia para denunciar que, con el
establecimiento de las loterias consideradas, primero mediante el Real
Decreto 844/1999, de 21 de mayo, y, mas tarde, con el Real Decreto
1336/2005, el Estado ha comprometido su autonomia financiera,
vulnerando el principio de suficiencia financiera de las haciendas
autonomicas del art. 156.1 CE, por haber prescindido, al hacerlo, de
cualquier mecanismo de coordinacion con las haciendas autonémicas. Por
su parte la Generalitat de Catalufia denuncia también que la coordinaciéon
que echa en falta deberia haberse hecho efectiva a través de la prevision de
un mecanismo de compensacion econdmica a la Generalitat, similar al
previsto en el art. 6.4 LOFCA (actualmente art. 6.2 LOFCA) por la
disminucion de ingresos que el establecimiento de la loteria de ambito
nacional ha de causarle inevitablemente, al competir en concurrencia con la
loteria de ambito autondmico ya existente desde 1987.

6. Al respecto importa recordar una vez mas que el Estado, como
hemos subrayado en la STC 31/2010, FJ 130, tiene atribuida la competencia



exclusiva en materia de "hacienda general” (art. 149.1.14 CE), asi como la
potestad originaria para establecer tributos mediante ley (art. 133.1 CE), lo
que, unido a que también corresponde al legislador organico la regulacion
del ejercicio de las competencias financieras de las Comunidades
Auténomas, (art. 157.3 CE), determina que aquél "sea competente para
regular no s6lo sus propios tributos, sino también el marco general de todo
el sistema tributario y la delimitacion de las competencias financieras de las
Comunidades Auténomas respecto de las del propio Estado" (STC 72/2003,
de 10 de abril, FJ 5).

En estas precisas coordenadas constitucionales se sitla cabalmente el
principio de autonomia financiera de las Comunidades Auténomas que
sanciona el art. 156.1 CE, en relaciéon con el art. 137 CE, y desarrolla luego
la Ley Organica 8/1980, de 22 de septiembre, de financiacion de las
Comunidades Auténomas, modificada ultimamente, en lo que ahora mas
nos importa, por la Ley Organica 3/2009, de 18 de diciembre, cuyo art. 1.1
reconoce la autonomia financiera de las Comunidades Auténomas para el
desarrollo y ejecucion de sus competencias, para afiadir a continuaciéon en
el art. 2.1 f) que la actividad financiera de las Comunidades Auténomas se
ejercerd en coordinacion con la hacienda del Estado con arreglo al principio
de suficiencia de los recursos para el ejercicio de sus competencias propias.

Precisamente a propoésito de la citada exigencia de coordinacién este
Tribunal tiene repetidamente declarado que si en un Estado compuesto "[I]a
accion estatal es claro que debe desplegarse teniendo en cuenta las
peculiaridades de un sistema de autonomias territoriales” (STC 146/1986,
de 25 de noviembre, FJ 4), esta exigencia es asimismo evidente "cuando se
trata del ejercicio de la actividad financiera del Estado -ordenacion y gestion
de los ingresos y gastos publicos- que, naturalmente, habra de
desarrollarse dentro del orden competencial articulado en la Constitucion, lo
que supone, en definitiva, la necesidad de compatibilizar el ejercicio
coordinado de las competencias financieras y las competencias materiales
de los entes publicos que integran la organizacion territorial del Estado de
modo que no se produzca el vaciamiento del ambito competencial -material
y financiero- correspondiente a las esferas respectivas de soberania y de
autonomia de los entes territoriales" (STC 45/1986, FJ 4)". Lo que de modo
congruente, como recuerda entre otras la STC 13/2007, de 18 de enero, FJ
3) se traduce en una doble exigencia: "[D]e una parte, prevenir que la
utilizacion del poder financiero del Estado pueda desconocer, desplazar o
limitar las competencias materiales autondmicas. Y, de otra, evitar
asimismo que la extremada prevencion de potenciales injerencias
competenciales acabe por socavar las competencias estatales en materia
financiera, el manejo y la disponibilidad por el Estado de sus propios



recursos y, en definitiva, la discrecionalidad politica del legislador estatal en
la configuracion y empleo de los instrumentos esenciales de la actividad
financiera publica" (STC 13/1992, de 6 de febrero, FJ 2; y en el mismo
sentido STC 68/1996, de 4 de abril, FJ 2).

7. Con estos obligados presupuestos no hay duda, por tanto, de que la
autonomia financiera reconocida a las Comunidades Auténomas exige
ciertamente la disposicion de los medios financieros precisos para poder
ejercer, sin condicionamientos indebidos y en toda su extensidn, sus
competencias propias y, al cabo, permitir el ejercicio de la autonomia
politica constitucionalmente reconocida en los arts. 137 y 156 CE.

Ahora bien, como también hemos declarado en repetidas ocasiones,
este principio de suficiencia financiera, que las Comunidades Auténomas
promotoras de los presentes conflictos reputan vulnerado por Ilas
disposiciones reglamentarias que combaten, no es sin embargo un valor
absoluto, sino que tiene también légicamente sus propios limites y, en
primer lugar, el que deriva de la propia naturaleza de las cosas, de forma
que "dicha suficiencia debe quedar enmarcada, como concepto relativo que
es, en el marco de las posibilidades reales del sistema financiero del Estado
en su conjunto” (STC 13/2007, de 18 de enero, FJ 5). Por ninguna otra
razén su eventual vulneraciéon ha de valorarse siempre "en atenciéon al
conjunto de los recursos de que puedan disponer y de las competencias que
les han sido atribuidas, asi como de los servicios que gestionan, y dentro
siempre de las reales disponibilidades econdémicas de un sistema
globalmente presidido por el principio de solidaridad entre todos los
espanoles” [STC 87/1993, de 11 de marzo, FJ 3 b)]. Lo que a la postre
significa que la suficiencia financiera es efectivamente "algo muy concreto y
dependiente de muchas variables™ (STC 135/1992, de 5 de octubre, FJ 8) y
no, por tanto, determinable en funcidon de una singular fuente de ingresos,
individualmente considerada, y su eventual reduccion.

Estas precisiones son ya suficientes para desestimar la queja que
analizamos puesto que la posible minoracién de ingresos derivada de la
competencia en concurrencia de la nueva modalidad de loteria que
autorizan los reales decretos considerados en el presente proceso
constitucional con la loteria que la Generalitat de Catalufia explota en su
territorio desde 1987 no es ningun criterio o factor adecuado para expresar
las necesidades de financiaciéon autondmica y, por tanto, capaz de arriesgar
la lesion del principio de suficiencia financiera que se denuncia. De un lado,
porque la Generalitat de Catalufia no ha demostrado en ningdn momento
que la nueva modalidad de loteria de ambito estatal ponga en peligro la
suficiencia de los recursos financieros precisos para ejercer sus
competencias en materia de juego. Una demostracién que resulta en rigor



necesaria por cuanto, como también hemos advertido en otras ocasiones,
"no existe un derecho de las Comunidades Auténomas constitucionalmente
consagrado a recibir una determinada financiacion, sino un derecho a que la
suma global de los recursos existentes de conformidad con el sistema
aplicable en cada momento se reparta entre ellas respetando los principios
de solidaridad y coordinacion" (STC 13/2007, de 18 de febrero, FJ 5). Por
afadidura, como expresamente ha reconocido la propia Generalitat de
Cataluiia, el Real Decreto 844/1999 que cuestiona ni siquiera ha llegado a
tener aplicacion practica, por lo que, la citada norma no ha producido
consecuencias financieras negativas.

Y, de otro, porque, una vez confirmada la competencia del Estado para
autorizar juegos de ambito estatal, el hecho de que la autorizaciéon por los
reales decretos cuestionados de una modalidad de loteria pueda
eventualmente reducir los ingresos autonémicos que derivan de la previa
explotacion por la Generalitat de Catalufia en su territorio autonémico de
una modalidad de loteria similar, no permite cuestionar la legitimidad del
ejercicio por el Estado de sus competencia ex art. 149.1.14 CE por el simple
hecho de que, al hacerlo, no haya previsto ningln mecanismo de
compensacion financiera, so pena naturalmente de admitir un indebido
condicionamiento en el ejercicio de las propias competencias del Estado vy,
por tanto, con evidente riesgo de desfigurar el propio concepto de
suficiencia financiera disefiado en el bloque de constitucionalidad que no
reclama, como se ha sefalado, el cumplimiento de semejante exigencia de
compensacion. De hecho, las Unicas referencias al "juego" en el sistema de
financiacion autondmica son las que en materia de cesion de impuestos del
Estado a las Comunidades Auténomas contienen los arts. 11 i) y 19.2 e)
LOFCA, vy, en lo que ahora exclusivamente nos importa, la disposicion
adicional séptima EAC y el art.178.1 EAANnd; pero referencias, en cualquier
caso que, frente a lo alegado por la Junta de Andalucia, es evidente que
ninguna relacion guardan con la queja que ahora nos ocupa.

Como tampoco, pero por lo mismo, y en contra ahora de lo pretendido
por la Generalitat de Catalufia, resulta de aplicacion lo dispuesto en el art.
6.2 LOFCA, toda vez que, como se desprende de su propio tenor literal, este
precepto establece la necesidad de instrumentar medidas de compensacion
0 coordinacién en los supuestos en que "el Estado, en el ejercicio de su
potestad tributaria originaria establezca tributos sobre hechos imponibles
gravados por las Comunidades Autbnomas, que supongan a éstas una
disminucion de ingresos”, lo que patentemente no es, sin embargo, el caso.

Todo lo anteriormente expuesto conduce, en consecuencia, a la
desestimacion de los conflictos planteados contra el Real Decreto 844/1999,
de 21 de mayo.



8. Por ultimo debemos desestimar igualmente la invasion competencial
en materia de juego que la Generalitat de Cataluiia reprocha al Real
Decreto 1336/2005, de 11 de noviembre, por el que se autoriza a la
Organizacion Nacional de Ciegos Espafioles (ONCE) la explotacion de una
loteria instantanea o presorteada de ambito estatal.

La disposicion adicional decimocuarta del Estatuto de Autonomia de
Cataluiia es desde luego bien concluyente al respecto al establecer que la
deliberacion y el informe previos que exige el art. 141.2 del propio texto
estatutario para los casos de autorizacion de nuevas modalidades de juego
y apuestas de ambito estatal "no resultara de aplicacion a la modificacion de
las modalidades de los juegos y apuestas atribuidos, para fines sociales, a
las organizaciones de ambito estatal, caracter social y sin fin de lucro,
conforme a lo dispuesto en la normativa aplicable a dichas organizaciones".
Y la ONCE obviamente lo es, segun ya hemos tenido ocasién de advertir
(STC 171/1998, de 23 de julio, FF JJ 4 y 5) y precisa por su parte el art. 1.1
del Real Decreto 358/1991, de 15 de marzo, modificado por el Real Decreto
1359/2005, de 18 de noviembre, que la define como "una Corporacion de
Derecho Publico, de caracter social, con personalidad juridica propia y plena
capacidad de obrar, que desarrolla su actividad en todo el territorio espafol,
bajo el Protectorado del Estado. Dicho caracter social integra los principios y
valores de la solidaridad, la ausencia de animo de lucro y el interés general
en la naturaleza y fines de la organizacion”.

Con arreglo a estos obligados presupuestos legales no hay duda de que
el Real Decreto 1336/2005 impugnado no menoscaba ni invade la
competencia autonédmica en materia de juego. Procede, en consecuencia, la
desestimacion del conflicto planteado por este motivo.

FALLO
En atencibn a todo lo expuesto, el Tribunal Constitucional, POR LA
AUTORIDAD QUE LE CONFIERE LA CONSTITUCION DE LA NACION
ESPANOLA,
Ha decidido

Desestimar los presentes conflictos positivos de competencia.
Publiquese esta Sentencia en el "Boletin Oficial del Estado".
Dada en Madrid, a quince de marzo de dos mil doce



